ข้อเสนอแนะต่อการการกำหนดกลไกช่วยเหลือประชาชนในการจัดทำกฎหมาย ภายใต้บริบทการปฏิรูปตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 Recommendations for Developing Mechanism to Promote People’s Rights in Legal Initiative under the Constitution of the Kingdom of Thailand B.E. 2560 by มูลศิลป์, ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. ภูมิ
บทความ  ผูชวยศาสตราจารย ดร. ภูมิ มูลศลิป 
 
ขอเสนอแนะตอการการกําหนดกลไกชวยเหลือประชาชนในการจัดทํากฎหมาย 
ภายใตบริบทการปฏิรูปตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560* 
Recommendations for Developing Mechanism to Promote People’s Rights in 
Legal Initiative under the Constitution of the Kingdom of Thailand B.E. 2560 
 
ผูชวยศาสตราจารย ดร. ภูมิ มูลศิลป1** 
Asst. Prof. Dr. Poom Moolsilpa 
 
บทคัดยอ 
การริเริ่มเสนอรางกฎหมายโดยประชาชนนับเปนสิทธิของประชาชนในการมีสวนรวมทางการเมือง 
เนื่องจากการแสดงบทบาทอํานาจหนาท่ีของผูแทนมีขอจํากัดและอาจไมสอดคลองหรือไมสนองตอบตอความ
ตองการของประชาชนไดอยางครบถวน ในระยะเวลา 20 ปนับแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 ไดเปดพ้ืนท่ีใหภาคประชาชนเขามามีสวนรวมทางการเมืองกอใหเกิดความตื่นตัวในการมี
สวนรวมทางการเมืองของภาคประชาชนอันรวมถึงการเสนอรางพระราชบัญญัติของภาคประชาชนท่ีถูก
นําเสนอตอรัฐสภามีจํานวนมากข้ึน ทวา การมีสวนรวมดังกลาวยังคงมีอุปสรรคอยูบางประการตลอดระยะเวลา
ท่ีผานมาอาทิ เอกสารท่ีตองใช การรวบรวมรายชื่อ การยกรางกฎหมาย และคาใชจาย ดังนั้น จึงสมควร
ปรับปรุงกระบวนการดังกลาวภายใตแนวคิดการปฏิรูปตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 เพ่ือใหเกิดกระบวนการเขาชื่อเสนอกฎหมายท่ีเหมาะสมสําหรับภาคประชาชนตอไป 
คําหลัก: การเขาชื่อเสนอกฎหมาย การมีสวนรวมทางการเมือง การปฏิรูป รัฐธรรมนูญ  
 
Abstract 
 People’s legal initiative is a right to participate in politics due to a limitation of 
representative’s authorities. Therefore, the needs of people may not be responded properly. 
Within the past two decades, the promulgation of the Constitution of the Kingdom of Thailand 
B.E. 2540 created political attentiveness to the Thai people including legal initiative as 
evidence in numbers of draft laws have been submitted to the parliament increasingly. 
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However, there were some obstacles along the process in the past for instance required 
documents, collecting name list, drafting bill, and expenses. Hence, the initiative process 
should be reformed under the philosophy of the Constitution of the Kingdom of Thailand B.E. 
2560. 
 Keywords: Initiative, Political Participation, Reform, Constitution 
 
บทนํา 
 เม่ือกลาวถึงคําวา “ประชาธิปไตย” จะพบวาเปนคําท่ีมีนิยามกวางขวางและแตกตางกันไปตามความคิด
ของนักปรัชญาแตละคนสุดแตใครจะใหคุณคาในทางใดมากกวากัน แตทายท่ีสุดแลวจะเห็นพองในใจความ
สําคัญเดียวกันท่ีวา ประชาชนเปนใหญสูงสุดในประเทศ ไมใชบุคคลคนใด หรือคณะบุคคลกลุมใด โดย
อุดมการณเสรีนิยมประชาธิปไตยท่ีแทจริงมักจะยึดถือในประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมเปนสําคัญเนื่องจาก
รูปแบบดังกลาวถือเปนความพยายามแสวงหาวิถีทางท่ีจะคงอํานาจในมือประชาชนไวใหมากท่ีสุดโดยมี
หลักการวา ประชาชนไมเพียงแตมีสิทธิเลือกตัวแทนเทานั้น แตยังมีอํานาจตัดสินปญหาและกําหนดนโยบาย
ทางการเมืองโดยตรง โดยการนําหลักการตางๆ มาใช เพ่ือใหประชาชนเปนองคอธิปตยอยางแทจริง โดยมี
เครื่องมือท่ีสําคัญ อาทิ การรับฟงสาธารณะ (Public Hearing) การทําประชามติ (Referendum)  การถอด
ถอน (Impeachment & Recall) รวมถึงการริเริ่มเสนอรางกฎหมาย (Initiative) ดวย 
 การริเริ่มเสนอรางกฎหมายโดยประชาชนนับเปนสิทธิของประชาชนในการมีสวนรวมทางการเมืองตาม
หลักการของ “ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม” (Participatory Democracy) หรืออาจเรียกไดวาเปน 
“การเมืองภาคพลเมือง” เนื่องจากการแสดงบทบาทอํานาจหนาท่ีของผูแทนมีขอจํากัดและอาจไมสอดคลอง
หรือไมสนองตอบตอความตองการของประชาชนไดครบทุกกลุม ทุกคน ดังนั้น การใหสิทธิประชาชนรวมกัน
เขาชื่อเสนอรางกฎหมายท่ีเห็นวาจําเปนและเก่ียวของกับกลุมตนไดนั้นจึงเปนการใหสิทธิประชาชนมีสวนรวม
ทางการเมืองตามหลักการของประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม อันจะชวยในการอุดชองวางหรือเปนสวนเสริมให
ประชาธิปไตยทางผูแทนนั้นสมบูรณยิ่งข้ึน21 
 การเสนอรางกฎหมายโดยประชาชนเปนเครื่องมือท่ีมีใชอยางแพรหลายรองมาจากการออกเสียง
ประชามติและประเทศท่ีใชมากท่ีสุดคือประเทศสวิตเซอรแลนด และมลรัฐตางๆ ของประเทศสหรัฐอเมริกา
และเยอรมันนี นอกจากจะมีการใหสิทธิแกประชาชนสามารถเสนอรางกฎหมายไดแลว ในบางประเทศยังได
กําหนดใหประชาชนสามารถท่ีจะเขาชื่อกันเสนอแกไขรัฐธรรมนูญไดดวย สวนบุคคลผู มีสิทธิเขาชื่อ 
ในการ เสนอร า งกฎหมายหรือร า งรั ฐธรรมนูญนั้ น  รั ฐธรรมนูญของทุกประเทศกําหนดไว เป น 
อยางเดียวกัน คือ จะตองเปนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง โดยจํานวนในการเขาชื่อหรือลงชื่อเพ่ือเสนอราง
1 ปทมา สูบกําปง, “แนวทางการเสริมสรางและพัฒนาการมีสวนรวมทางการเมืองในการเขาช่ือเสนอกฎหมายของ
ประชาชน”, โครงการการมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการรางกฎหมาย โดยสถาบันพระปกเกลา. 
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กฎหมายนั้นมีหลักการเดียวกับการออกเสียงประชามติ คือ จะตองไมมากเกินไปจนเปนไปไมไดและจะตองไม
นอยจนเกินไป ซ่ึงในประเด็นนี้ แตละประเทศจะมีการกําหนดท่ีแตกตางกันไป บางประเทศกําหนดไวเปน
จํานวนท่ีแนนอนแตในบางประเทศก็กําหนดเปนจํานวนรอยละหรือเศษสวนของผูมีสิทธิเลือกตั้ง เปนตน32 
ในระยะเวลา 20 ปนับแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดเปดพ้ืนท่ีใหภาค
ประชาชนเขามามีสวนรวมทางการเมือง โดยเฉพาะการใหประชาชนมีสิทธิเขาชื่อเสนอรางพระราชบัญญัติ
เพ่ือใหรัฐสภาพิจารณาเห็นชอบจวบจนถึงปจจุบัน กอใหเกิดความตื่นตัวในการมีสวนรวมทางการเมืองของภาค
ประชาชนมากยิ่งข้ึนดังเห็นไดจากจํานวนรางพระราชบัญญัติของภาคประชาชนท่ีเขาชื่อเสนอกฎหมายถูก
นําเสนอตอรัฐสภามากข้ึน และท่ีเห็นพัฒนาการไดอยางเดนชัดคือ มีรางพระราชบัญญัติท่ีภาคประชาชนเสนอ
ไดรับการเห็นชอบประกาศใชบังคับเปนกฎหมายดวย ทวา การมีสวนรวมดังกลาวยังคงมีอุปสรรคอยูบาง
ประการตลอดระยะเวลาท่ีผานมา ดังจะนําเสนอตอไป  
 
1. การเขาช่ือเสนอกฎหมายของไทยในอดีตและขอสังเกตุบางประการ 
การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนในการเขาชื่อเสนอกฎหมายถูกรองรับอยางชัดแจงเปนครั้ง
แรกในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 170 โดยบทบัญญัติมาตราดังกลาว
กําหนดใหผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 50,000 คนมีสิทธิเขาชื่อรองขอตอประธานรัฐสภาเพ่ือใหรัฐสภาพิจารณา
รางกฎหมายตามท่ีกําหนดในหมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย และหมวด 5 แนวนโยบายพ้ืนฐาน 
แหงรัฐซ่ึงผูเขาชื่อตองจัดทํารางพระราชบัญญัติเสนอมาดวย ท้ังนี้ โดยมีเจตนารมณเพ่ือเปนการสงเสริมให
ประชาชนมีสวนรวมในทางการเมืองหรือการเมืองภาคพลเมืองอันเปนมาตรการในการแกไขปญหา หรือเปน
ทางออกใหแกประชาชนในกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีหรือสมาชิกรัฐสภาไมเสนอรางพระราชบัญญัติหรือเสนอ     
รางพระราชบัญญัติแตรางพระราชบัญญัตินั้นๆ มีหลักการท่ียังไมสอดคลองกับความตองการของประชาชน43 
ในเวลาตอมา ไดมีการตราพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ.2542 เพ่ือกําหนด
หลักเกณฑและวิธีการตางๆ ท่ีเก่ียวของกับการเขาชื่อเสนอกฎหมายของประชาชนโดยเปดเปน 2 ชองทาง 
ไดแก  
1. การเขาชื่อเสนอรางกฎหมายโดยผูมีสิทธิเลือกตั้ง 50,000 คนลงลายมือชื่อสนับสนุนพรอมแนบ
สําเนาบัตรประชาชนและสําเนาทะเบียนบาน เสนอตอประธานรัฐสภา และ  
2  วนิดา แสงสารพันธ, “การเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน”, (วิทยานิพนธปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2543), หนา 9. 
3 วรชัย แสนสีระ, “สิทธิในการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนจะเกิดผลเปนรูปธรรมไดอยางไร” , จุลนิต,ิ มี.ค.-
เม.ย. (2553), หนา 115. 
 
183 
Assumption University Law Journal                    วารสารนิติศาสตร มหาวิทยาลัยอัสสัมชัญ 
Vol. 9 No. 1 (January - June 2018)                      ปที่ 9 ฉบับที ่1 (มกราคม – มิถุนายน 2561) 
                                                          
บทความ  ผูชวยศาสตราจารย ดร. ภูมิ มูลศลิป 
 
2. การเขาชื่อเสนอรางกฎหมายโดยผู มีสิทธิเลือกตั้ง 100 คนข้ึนไปรองขอตอคณะกรรมการ          
การเลือกตั้ง (กกต.) โดยคณะกรรมการการเลือกตั้งทําหนาท่ีในการประชาสัมพันธและรวบรวมรายชื่อภายใน 
90 วัน 
สําหรับวิธีการยื่นคําขอเขาชื่อเสนอกฎหมาย ผูท่ีประสงคจะเขาชื่อเสนอกฎหมายจะตองกรอก
แบบฟอรมในแบบแสดงรายละเอียดเก่ียวกับชื่อ ท่ีอยู และลงลายมือชื่อของผูเขาชื่อเสนอกฎหมาย พรอมแนบ
เอกสารแสดงรายละเอียดเก่ียวกับผูแทนการเสนอกฎหมายและเอกสารประกอบการเขาชื่อเสนอกฎหมาย ดังนี้ 
1. สําเนาบัตรประจําตัวประชาชน บัตรประจําตัวประชาชนท่ีหมดอายุ หรือบัตร หรือหลักฐานอ่ืนใด
ของทางราชการท่ีมีรูปถายสามารถแสดงตนได  
2. สําเนาทะเบียนบาน 
สวนรูปแบบของกฎหมาย รางพระราชบัญญัติท่ีประชาชนรวมกันเขาชื่อเสนอเพ่ือใหรัฐสภาพิจารณา
ตองมีหลักการเก่ียวกับเรื่องท่ีบัญญัติไวในหมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย และหมวด 5 แนวนโยบาย
พ้ืนฐานแหงรัฐ และตองจัดทําในรูปแบบรางพระราชบัญญัติ โดยแบงเปนมาตราท่ีชัดเจน และมีบันทึกประกอบ
ดังตอไปนี ้
1. หลักการแหงรางพระราชบัญญัติ 
2. เหตุผลในการเสนอรางพระราชบัญญัติ 
3. บันทึกวิเคราะหสรุปสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติ 
นอกจากนี้ ตองมีการปดประกาศรายชื่อผูเขาชื่อเสนอกฎหมายภายหลังการตรวจสอบเอกสาร
หลักฐานการเขาชื่อเสนอกฎหมายวาผูเขาชื่อเสนอกฎหมายมีเอกสารหลักฐานครบถวน ถูกตองและมีจํานวน 
ไมนอยกวาหนึ่งหม่ืนคนหรือไมเพ่ือใหผูท่ีมีรายชื่อเปนผูเขาชื่อเสนอกฎหมายโดยท่ีมิไดประสงคจะรวมเขาชื่อ
เสนอกฎหมายดวยไดใชสิทธิยื่นคํารองคัดคาน 
อยางไรก็ตาม การเสนอรางกฎหมายของประชาชนตามกระบวนการดังกลาวมีสภาพปญหา อุปสรรค
ท่ีสําคัญท้ังในข้ันตอนกอนเขาสูกระบวนการพิจารณาของรัฐสภาและในข้ันตอนการพิจารณาของรัฐสภา ดังนี5้4  
1. จํานวนรายช่ือท่ีมากถึง 50,000 รายช่ือ ทําใหยากตอการรวมตัวของผูเขาชื่อใหครบจํานวนตาม
กําหนดเพราะจํานวนคนท่ีไมพอตามเกณฑอาจสงผลใหไมสามารถเขาชื่อเสนอกฎหมายไดเลย 
หรือกระทําไดแตลาชา 
2. การจัดทํารางเปนการสรางภาระใหแกประชาชนเกินสมควร เนื่องจากการรางกฎหมายเปนงาน 
ท่ีเทคนิคท่ีตองอาศัยผูท่ีมีความรู ความชํานาญและเชี่ยวชาญเฉพาะซ่ึงในทางปฏิบัติแลวเปนไปได
ยาก และอาจเกิดปญหาตาง ๆ ได เชน เนื้อหาของรางอาจขัดหรือแยงกับกฎหมายอ่ืนหรือ
รัฐธรรมนูญ เนื้อหามิไดอยูภายใตบทบัญญัติในหมวด 3 หรือหมวด 5 แหงรัฐธรรมนูญ ดังนั้น หาก
4 เพ่ิงอาง  หนา 120-124. 
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ประชาชนผูริเริ่มเสนอรางกฎหมายรวบรวมรายชื่อผูเสนอราง กฎหมายไดครบตามจํานวนและ
ผานข้ันตอนและกระบวนการตรวจสอบตาง ๆ แลว เม่ือรางกฎหมายนั้นไดเขาสูการพิจารณาของ
สภาผูแทนราษฎรแลวปรากฏวา การพิจารณาในวาระท่ีหนึ่งของสภาผูแทนราษฎรไมเห็นชอบใน
หลักการ เนื่องจาก เนื้อหาสาระหรือวิธีการรางกฎหมายไมถูกตองตามรูปแบบ ประชาชนก็ตอง
ดําเนินการ เขาชื่อเพ่ือเสนอกฎหมายและจัดทํารางกฎหมายเพ่ือมายื่นตอประธานรัฐสภาใหม ซ่ึง 
ทําใหเสียเวลาและเสียโอกาสบางประการ  
3. การรวบรวมเอกสาร การระบุใหมีการยื่นรายชื่อพรอมเอกสารประกอบ ถึง 2 ชนิด คือ สําเนา
บัตรประจําตัวประชาชน และสําเนาทะเบียนบาน ถือเปนปญหาสําคัญอีกประการหนึ่งท่ีทําใหเกิด
ความยุงยากในการจัดเตรียมเอกสาร เนื่องจากประสบการณท่ีผานมาไดแสดงใหเห็นวา 
ประชาชนโดยสวนใหญไมไดพกทะเบียนบานติดตัวเปนประจําเชนเดียวกับบัตรประจําตัว 
ประชาชน และเปนหลักฐานท่ีไมสามารถนํามาแสดงไดโดยงาย  
4. คาใชจายในข้ันตอนตางๆ เนื่องจากตองมีการรวบรวมรายชื่อประชาชนถึงหาหม่ืนรายชื่อทําให
เกิดคาใชจายท้ังในสวนการเตรียมแบบฟอรมเขาชื่อและการทําสําเนาเอกสารแสดงตน นอกจากนี้
ยังมีคาใชจายเก่ียวกับการเดินทางและการดําเนินการในการเขาชื่อเสนอกฎหมายอันเปนภาระแก
ประชาชนท่ีไมมีเงินทุนแตประสงคจะเสนอกฎหมายเขาสูการพิจารณาของรัฐสภา 
5. กระบวนการท่ีลาชา การเขาชื่อเสนอกฎหมายนั้นมีหลายข้ันตอน แตมิไดกําหนดระยะเวลา
ดําเนินการท่ีแนนอน ไมวาจะเปนข้ันตอนการตรวจสอบรายชื่อและเอกสาร การประกาศให
คัดคาน ตลอดจนข้ันตอนการนํารางกฎหมายเขาสูการพิจารณาก็ยังไมมีความชัดเจนเก่ียวกับ
กําหนดเวลาวาสภาผูแทนราษฎรจะตองพิจารณารางพระราชบัญญัตินั้นภายในกําหนดเวลาใด
สงผลใหรางกฎหมายท่ีเสนอโดยประชาชนลาชากวารางกฎหมายท่ีเสนอโดยสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรหรือคณะรัฐมนตรี  
6. การใชรางกฎหมายของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือคณะรัฐมนตรีเปนหลักในการพิจารณา 
ในอดีตท่ีผานมา เม่ือประชาชนเริ่มมีการเคลื่อนไหวเพ่ือเขาชื่อเสนอกฎหมายใดๆ หรือเม่ือราง
กฎหมายท่ีเสนอโดยประชาชนเขาสูสภาผูแทนราษฎร มักพบวาสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและ 
คณะรัฐมนตรีมักจะเสนอรางพระราชบัญญัติท่ีมีเนื้อหาท่ีใกลเคียงกันมาประกบ และในวาระท่ี
หนึ่งข้ันรับหลักการ สภาผูแทนราษฎรมักจะมีมติใหใชรางกฎหมายของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
หรือคณะรัฐมนตรีเปนหลักในการพิจารณา สงผลใหเนื้อหาของกฎหมายไมตรงกับความตองการ
ของประชาชน  
7. ความตอเนื่องของสภาผูแทนราษฎร เม่ืออายุของสภาผูแทนราษฎรสิ้นสุดลงหรือมีการยุบสภา
ผูแทนราษฎร และคณะรัฐมนตรีท่ีตั้งข้ึนใหมภายหลังการเลือกตั้งท่ัวไปไมไดรองขอตอรัฐสภาให
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พิจารณารางกฎหมายของประชาชนตอไป สงผลใหรางกฎหมายท่ีเสนอโดยประชาชนนั้นตองตก
ไป  
 
จากปญหาท่ีไดกลาวมา ตอมา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จึงไดพยายาม
แกไขปญหาบางประการ ดังปรากฎในมาตรา 163 ท่ีปรับจํานวนผูเขาชื่อจากไมนอยกวา 50,000 คน เปนไม
นอยกวา  10,000 คน เพ่ือทําใหประชาชนสามารถใชสิทธิในการเขาชื่อเสนอกฎหมายไดงายข้ึนกวาเดิม โดย
รางกฎหมายท่ีเสนอนั้นตองเปนเรื่องในหมวด 3 สิทธิเสรีภาพ และหมวด 5 แนวนโยบายพ้ืนฐานของรัฐ อีกท้ัง
บทบัญญัติมาตรา 291 ใหผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 50,000 คน สามารถเสนอญัตติขอแกไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญได โดยญัตติท่ีจะขอแกไขนั้นตองไมมีผลเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองหรือรูปของรัฐ อันเปน
การใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งสามารถเสนอท้ังรางพระราชบัญญัติและญัตติขอแกไขรัฐธรรมนูญตอรัฐสภาได
โดยตรง รวมถึงการใหสิทธิในการเขารวมเปนกรรมาธิการจํานวน 1 ใน 3 อีกดวย 
ในสวนการแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 ท่ีผานมา ไดมี
การเสนอรางพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. .... เขาสูรัฐสภาจํานวน 4 ฉบับ ดังนี้ 
1. รางพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. .... เสนอโดยคณะรัฐมนตรีสมัยนายอภิสิทธิ์ 
เวชชาชีวะ เปนนายกรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 10 มีนาคม พ.ศ. 2553 และไดรับบรรจุในวาระการประชุม
สภาผูแทนราษฎรเม่ือวันท่ี 24 มีนาคม พ.ศ. 2553   
2. รางพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. .... เสนอโดยนายภูมิ มูลศิลป และผูมีสิทธิ
เลือกตั้ง 10,751 คน ไดรับบรรจุในวาระการประชุมสภาผูแทนราษฎรเม่ือวันท่ี 23 มีนาคม พ.ศ. 
2554  
3. รางพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. .... เสนอโดยนายวิชัย ล้ําสุทธิ ไดรับบรรจุใน
วาระการประชุมสภาผูแทนราษฎรเม่ือวันท่ี 21 ธันวาคม 2554 และ 
4. รางพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. .... เสนอโดยนายบวรศักดิ์ อุวรรณโณ และผู
มีสิทธิเลือกต้ัง 12,446 คนไดรับบรรจุในวาระการประชุมสภาผูแทนราษฎรเม่ือวันท่ี 25 มกราคม 
พ.ศ. 2555  
ความพยายามในการเขาชื่อเสนอราง พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. .... ในสวน
ของภาคประชาชนดังกลาวนั้นมีเจตนาสําคัญท่ีจะแกปญหาอันเกิดจากพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอ
กฎหมาย พ.ศ. 2542 ตอประเด็นกลไกและกระบวนการในการเขาชื่อเสนอกฎหมายของภาคประชาชน ซ่ึง
เปรียบเสมือนเปนตนธารในการใชสิทธิในการเขาชื่อเสนอกฎหมายของภาคประชาชนนั่นเอง หลังจากผาน
กระบวนการพิจารณาในชั้นกรรมาธิการอยางยาวนาน ทายท่ีสุด เม่ือวันท่ี 30 ตุลาคม 2556 รัฐสภาไดลงมติ
ผานรางพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมายในท่ีสุด โดยพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอ
กฎหมาย พ.ศ. 2556 มีหลักการสําคัญดังนี้ 
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1. ลดเอกสารประกอบ โดยยกเลิกสําเนาทะเบียนบานและใชเพียงสําเนาบัตรประชาชนหรือเอกสาร
อ่ืนของทางราชการท่ีสามารถแสดงตัวตนไดเทานั้น 
2.  ผูริเริ่ม แตเดิมเม่ือประชาชนดําเนินการรวบรวมรายชื่อและนํารางพระราชบัญญัติมายื่นตอ
รัฐสภาแลวอาจถูกประธานรัฐสภาวินิจฉัยวารางพระราชบัญญัติดังกลาวไมอยูภายใตหมวด 3 
สิทธิเสรีภาพของชนชาวไทย หรือ หมวด 5 แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐทําใหกระบวนการท่ีผาน
มาเสียไป พระราชบัญญัติฉบับนี้จึงกําหนดใหมีผูริเริ่มไมนอยหวา 20 คนเสนอเรื่องและราง
กฎหมายใหประธานสภาพิจารณากอนกระบวนการรวบรวมรายชื่อ อยางไรก็ตามกระบวนการนี้
ถูกมองวาเปนการเพ่ิมข้ันตอนและเปนการสรางภาระแกประชาชน 
3. หนวยงานใหความชวยเหลือ เดิมทีภาคประชาชนมีคณะกรรมการการเลือกตั้งเปนทางเลือกใน
การขอความชวยเหลือดานการรวบรวมรายชื่อใหครบจํานวนตามท่ีกฎหมายกําหนดไว แตในชั้น
กรรมาธิการของสภาผูแทนราษฎร คณะกรรมการการเลือกต้ังกลับถูกมองวาจะเปนหนวยงานท่ี
อาจจะเขามาแทรกแซงการทํางานของฝายนิติบัญญัติจึงถูกตัดออกในชั้นนี้ อยางไรก็ตาม บริบท
ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เอ้ือใหมีองคกรท่ีมีอํานาจหนาท่ีในการ
ใหความชวยเหลือแกประชาชนอันไดแกสภาพัฒนาการเมือง (สพม.) ท่ีมีกองทุนพัฒนาการเมือง
ภาคพลเมืองสนับสนุนในสวนคาใชจายเก่ียวกับการเขาชื่อเสนอกฎหมาย และสํานักงาน
เลขาธิการสภาผูแทนราฎรหรือสํานักงานปฏิรูปกฎหมาย (คปก.) หรือหนวยงานท่ีเก่ียวของให
ความชวยเหลือในดานการจัดทํารางพระราชบัญญัติแกประชาชน    
4. การตรวจสอบคัดคานรายช่ือ  จากเดิมท่ีรัฐสภาตองสงรายชื่อผูเขาชื่อเสนอกฎหมายไปปด
ประกาศใหประชาชนตรวจสอบรายชื่อตามองคกรปกครองสวนทองถ่ินซ่ึงอาจเปนความลําบาก
ของประชาชนในการตรวจสอบรายชื่อ แตกระบวนการใหมใหรัฐสภาจัดเอกสารไวใหประชาชน
ตรวจสอบรายชื่อท่ีสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรโดยไมจําตองปดประกาศรายชื่อตาม
องคกรปกครองสวนทองถ่ินและรัฐสภาสามารถประกาศรายชื่อผูเขาชื่อทางสื่อเทคโนโลยี
สารสนเทศแทน นอกจากนี้รัฐสภาตองสงหนังสือไปยังผูเขาชื่อเสนอกฎหมายทุกคนเพ่ือเปด
โอกาสใหใชสิทธิในการคัดคานได 
5. กรอบระยะเวลา พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 มิไดกําหนดกรอบ
เวลาในการดําเนินการตางๆไวโดยเฉพาะในสวนของการตรวจสอบความถูกตองครบถวนของ
รายชื่อและเอกสาร ดังนั้น ในหลักการใหมจึงไดกําหนดหนาท่ีใหรัฐสภาตองตรวจสอบความ
ถูกตองครบถวนของรายชื่อและเอกสารใหเสร็จภายใน 45 วัน 
6. บทลงโทษเกี่ยวกับการลงช่ือ พระราชบญัญัติฉบับนี้กําหนดใหผูท่ีปลอมรายมือชื่อมีโทษจําคุกไม
เกินสิบป รวมถึงกําหนดวา ผูใดให ขอให หรือรับวาจะใหทรัพยสินหรือประโยชนอ่ืนใด หรือ
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หลอกลวงบังคับขูเข็น หรือใชอิทธิพลคุกคามเพ่ือใหรวมลงชื่อหรือไมลงชื่อเปนความผิดและมีโทษ
จําคุกไมเกินหาปอีกดวย  
 
จะเห็นไดวาพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ไดแสดงใหเห็นถึงรองรอย
ความพยายามแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนในอดีตของกระบวนการเขาชื่อเสนอกฎหมายของภาคประชาชนอันสงผล
ใหเกิดการเขาชื่อเสนอกฎหมายเปนจํานวนท่ีมากข้ึนซ่ึงเม่ือพิจารณาจากสถิติในการเขาชื่อเสนอกฎหมายของ
ภาคประชาชนพบวา มีการดําเนินการในการเขาชื่อเสนอกฎหมายภายใตบริบทรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2540 จํานวน 16 ฉบับ โดยคณะกรรมการการเลือกต้ังมีบทบาทในการรวบรวมรายชื่อใหถึง 
6 ฉบับ โดยมีรางพระราชบัญญัติท่ีประกาศใชในราชกิจจานุเบกษาและใชบังคับเปนกฎหมายแลว 1 ฉบับ 
ไดแก พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ พ.ศ. 2550 ในขณะท่ีการดําเนินการเขาชื่อภายใตบริบท
ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีการเขาชื่อเสนอกฎหมายถึง 43 ฉบับ โดยมีการ
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาและใชบังคับเปนกฎหมายจํานวน 4 ฉบับ ไดแก  
1. พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2553 
2. พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ (ฉบับท่ี 2) 
3. พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2553 และ 
4. พระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชน (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2554 
แตท้ังนี้ มิไดหมายความวาปญหาในการเขาชื่อของภาคประชาชนจะหมดไปเนื่องจากยังมีอุปสรรค 
อาทิเชน ไมมีรางกฎหมายฉบับใดท่ีประชาชนเขาชื่อเสนอโดยลําพังไดผานความเห็นชอบของรัฐสภา 
กระบวนการในชั้นกรรมาธิการท่ีผูแทนประชาชนถูกปฏิบัติเหมือนกับเปนเพียงผูมาชี้แจงหรือใหขอมูลกับ
กรรมาธิการ รวมถึงทรรศนะคติของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาบางทานท่ีอนุรักษนิยมและไม
เห็นถึงความสําคัญของการมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการประชาธิปไตย 
 อยางไรก็ตาม เม่ือรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดถูกยกเลิกไปโดยผลพวง
ของการรัฐประหารในวันท่ี 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 และตอมาในวันท่ี 22 กรกฎาคม 2557 ไดมีการ
ประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 ซ่ึงใหมีสภานิติบัญญัติ
แหงชาติทําหนาท่ีแทนสภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา และรัฐสภา ภาคประชาชนยังมีความพยายามในการเขาชื่อ
เสนอกฎหมายโดยอาศัยพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 แตทางสภานิติบัญญัติ
แหงชาติไดมีความเห็นวาพระราชบัญญัติฉบับดังกลาวสิ้นผลไปพรอมกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 แลวอันเปนการปดชองทางในการเสนอรางพระราชบัญญัติเขาสูรัฐสภาของประชาชนในชวง
ระยะเวลาท่ีผานมา 
นอกจากนี้ ในวันท่ี 13 ธันวาคม พ.ศ. 2559  ไดมีคําสั่งหัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติ            
ท่ี 71/2559 ยกเลิกกฎหมายวาดวยสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ กฎหมายวาดวยสภาพัฒนา
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การเมือง และกฎหมายวาดวยคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย โดยมีเหตุผลวาองคกรดังกลาวไดชะลอการ
ดําเนินการมาแลวระยะหนึ่ง บัดนี้สมควรกําหนดทิศทางการดําเนินการตอไปใหชัดเจนตามขอเท็จจริงท่ีวา
ขณะนี้อยูในชวงการดําเนินการเรื่องยุทธศาสตรชาติ การปฏิรูปประเทศ และการประกาศใชบังคับของ
รัฐธรรมนูญฉบับใหม ซ่ึงตอไปจะตองดําเนินการจัดตั้งองคกรข้ึนใหมท่ีมีลักษณะคลายคลึงกับองคกรดังกลาว
เพ่ือรับผิดชอบดําเนินการตามแผนยุทธศาสตรชาติ และการปฏิรูปประเทศ ซ่ึงรวมถึงงานดานการพัฒนา
การเมือง การปฏิรูปกฎหมาย การใหคําปรึกษา ทางเศรษฐกิจและสังคม ดังนั้น เพ่ือใหการดําเนินการเก่ียวกับ
ยุทธศาสตรชาติและการปฏิรูปประเทศดานตาง ๆ เปนไปอยางมีประสิทธิภาพ ไมซํ้าซอนกัน และผูท่ีเก่ียวของ
สามารถทํางานตลอดจนบริหาร จัดการดานบุคลากร งบประมาณ ทรัพยสิน อาคาร สถานท่ี อํานาจหนาท่ี 
และดานอ่ืน ๆ ไดอยางประหยัด และสอดคลองกัน เพ่ือประโยชนในการปฏิรูปและการบริหารราชการ
แผนดิน สงผลใหภาคประชาชนไมแนใจตออนาคตในการเขาชื่อเสนอกฎหมายของภาคประชาชนวาจะมี
ทิศทางตอไปอยางไรในอนาคต 
2. การเขาช่ือเสนอกฎหมายภายใตบริบทการปฏิรูปตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 
2560 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 เปนรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับท่ี 20 
ซ่ึงจัดรางโดยคณะกรรมการรางรัฐธรรมนูญ ในระหวาง พ.ศ. 2557–2560 ภายหลังการรัฐประหารในประเทศ
โดยคณะรักษาความสงบแหงชาติ เม่ือวันท่ี 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 ผานการลงประชามติเม่ือวันท่ี 7 
สิงหาคม พ.ศ. 2559 โดยรัฐธรรมนูญฉบับนี้ สมเด็จพระเจาอยูหัวมหาวชิราลงกรณ บดินทรเทพยวรางกูร   
ทรงลงพระปรมาภิ ไธยเ ม่ือวัน ท่ี  6 เมษายน พ.ศ .  2560 ณ  พระ ท่ีนั่ งอนันตสมาคม  พระราชวั ง
ดุสิต กรุงเทพมหานคร และมีพลเอก ประยุทธ จันทรโอชา นายกรัฐมนตรี เปนผูรับสนองพระราชโองการ 
ในรัฐธรรมนูญฉบับนี ้เขียนหมวดสิทธิเสรีภาพของประชาชน แตกตางจากรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 อยาง
นาสนใจ โดยเปลี่ยนสิทธิของประชาชนบางประการจากเดิมที่เคยกําหนดใหเปน "สิทธิ" ยายไปไวใน
หมวด "หนาท่ีของรัฐ" ซ่ึงฝายท่ีเห็นดวยกับการเปลี่ยนแปลงดังกลาวเชื่อวาการบังคับใหรัฐตองทํานั้นจะ
เกิดผลจริงไดมากกวา สวนฝายที่ไมเห็นดวยเห็นวา โดยหลักการแลว สิ่งที่ถูกเปลี่ยนแปลงนั้นควรอยูใน
หมวดวาดวยสิทธิ 
ประเด็นสําคัญอีกประการของรางรัฐธรรมนูญฉบับนี้ คือ การบัญญัติไวอยางชัดเจนวา อะไรที่
กฎหมายไมไดหามไวเปนสิทธิเสรีภาพที่จะทําได และไดรับการคุมครอง โดยที่จริง หลักการนี ้เปน
หลักการที่ใชโดยทั่วไปอยูแลวเพียงแตไมเคยเขียนในรัฐธรรมนูญฉบับใดมากอน ขณะเดียวกันก็เพิ่ม 
"ขอจํากัดการใชสิทธิเสรีภาพ" ขึ้นมาใหมอีกสองขอคือ "ความมั่นคงของรัฐ" และ "ความสงบเรียบรอย" 
จึงพอจะกลาวไดวา ภายใตรางรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ประชาชนจะมีสิทธิเสรีภาพไดเต็มที่หากไมขัดตอ
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ความมั่นคงของรัฐ และขอจํากัดอื่นๆ  สวน คําวา "ศักดิ์ศรีความเปนมนุษย" ถูกจัดวางใหมใหร ัฐ     
หามออกกฎหมายท่ีละเมิดศักดิ์ศรีความเปนมนุษยแตตัดบทบัญญัติที่ใหประชาชนยกขึ้นอางเองได 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ยังคงบทบัญญัติเก่ียวกับสิทธิของประชาชนใน
การเขาชื่อเสนอกฎหมายดังปรากฎในมาตรา 133 (3) บัญญัติใหผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวาหนึ่งหม่ืน
คนเขาชื่อเสนอกฎหมายตามหมวด 3 สิทธิและสรีภาพของปวงชนชาวไทย หรือหมวด 5 หนาท่ีของรัฐ ท้ังนี้ 
ตามกฎหมายวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย โดยมาตรา 128 วรรคสอง ไดกําหนดใหผูแทนของผูมีสิทธิ
เลือกตั้งซ่ึงเขาชื่อเสนอรางพระราชบัญญัติดังกลาวรวมเปนกรรมาธิการวิสามัญดวยไมนอยกวาหนึ่งในสามของ
จํานวนกรรมาธิการวิสามัญท้ังหมด รวมถึงยังคงบทบัญญัติเก่ียวกับการเขาชื่อเสนอญัตติแกไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญอยูในมาตรา 256 (1) ท่ีบัญญัติใหญัตติขอแกไขเพ่ิมเติมตองมาจากคณะรัฐมนตรี หรือจาก
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในหาของจํานวนสมาชิกท้ังหมดเทาท่ีมีอยู
ของท้ังสองสภาหรอืจากประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวาหาหม่ืนคนตามกฎหมายวาดวยการเขาชื่อ
เสนอกฎหมาย ซ่ึงเปนไปตามหลักการเดิมท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติไว  
กลาวโดยสรุป รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ยังคงหลักการสําคัญเก่ียวกับการ
เขาชื่อเสนอกฎหมายของประชาชน ดังนี้ 
1. ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งยังคงมีสิทธิรวมตัวกันเพ่ือเขาชื่อเสนอรางพระราชบัญญัติตามหมวด 3 
สิทธิและสรีภาพของปวงชนชาวไทย หรือหมวด 5 หนาท่ีของรัฐรวมถึงยังคงบทบัญญัติเก่ียวกับ
การเขาชื่อเสนอญัตติแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญได 
2. คุณสมบัติและจํานวนประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งท่ีตองการเขาชื่อเสนอรางพระราชบัญญัติตองมี
จํานวนไมนอยกวา 10,000 คน สวนญัตติแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตองมีจํานวนไมนอยกวา 
50,000 คน 
3. หากรางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยภาคประชาชนนั้นเปนรางพระราชบัญญัติเก่ียวกับการเงินตอง
ไดรับคํารับรองจากนายกรัฐมนตรี 
อยางไรก็ตาม จะเห็นไดวา ในรัฐธรรมนูญฉบับนี้มิไดบัญญัติถึงสภาพัฒนาการเมือง หรือคณะกรรมการ
ปฏิรูปกฎหมายไวแตอยางใด โดยมีเพียงการเขียนไวกวางๆ ในหมวด 11 การปฏิรูปประเทศ มาตรา 258 ค. 
(4) บัญญัติใหมีกลไกชวยเหลือประชาชนในการจัดทําและเสนอรางกฎหมาย 
นอกจากนี้ ยังมีหลักการใหมท่ีปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
มาตรา 77 บัญญัติให กอนการตรากฎหมายทุกฉบับ รัฐพึงจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของผูท่ีเก่ียวของ 
วิเคราะหผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมายอยางรอบดานและเปนระบบ รวมท้ังเกิดเผยผลการรับฟงความ
คิดเห็นและการวิเคราะหนั้นตอประชาชน และนํามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุก
ข้ันตอน ยังกลายเปนประเด็นท่ีภาคประชาชนเกรงา ในระหวางท่ียังไมมีความชัดเจนในการปฏิบัติตามหลักการ
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ดังกลาว จะสงผลใหกระบวนการเขาชื่อเสนอกฎหมายของภาคประชาชนเสียไปหรือไม รวมถึงประเด็นท่ีภาค
ประชาชนตั้งคําถามวา แลวหนวยงานใดจะมาใหความชวยเหลือภาคประชาชนในกระบวนการตามมาตรา 77 
ดังกลาว 
 
 
 
3. การวิเคราะหเพ่ือยกรางพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
จากปจจัยการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ท่ีสงผลกระทบตอการ
เขาชื่อเสนอกฎหมายท้ังในเรื่องหมวดท่ีประชาชนมีสิทธิในการเขาชื่อเสนอกฎหมายท่ีเปลี่ยนไป หนวยงานให
ความชวยเหลือท่ีไมปรากฎชัดในรัฐธรรมนูญวาในอนาคตจะมีหนวยงานใดมาทําหนาท่ีในการใหความชวยเหลือ
ในดานการยกรางกฎหมายหรืองานทางวิชาการ รวมถึงแหลงทุนท่ีจะสนับสนุนในกิจกรรมตางๆของการเขาชื่อ
เสนอกฎหมายเหมือนในอดีต อีกท้ังยังมีประเด็นเก่ียวกับการประเมินผลกระทบของกฎหมายตามมาตรา 77 
ทําใหสมควรดําเนินการแกไขพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 โดยมีหลักการและ
กลไกท่ีสําคัญดังตอไปนี้ 
1. ชองทางในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
ผูมีสิทธิเลือกตั้งสามารถเขาชื่อเสนอกฎหมายโดยมีทางเลือก 2 ชองทาง ไดแก 
1.1 ผูมีสิทธิเลือกตั้งท่ีมีความพรอมสามารถรวมตัวกันเพ่ือจัดทํารางและเสนอตอประธานสภา
ผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณาโดยไมขอการสนับสนุนจากหนวยงานของรัฐ 
1.2 ผูมีสิทธิเลือกตั้งสามารถรองขอการสนับสนุนในการเขาชื่อเสนอกฎหมายกับหนวยงานท่ีรัฐจัดใหมี
ข้ึนเพ่ือสนับสนุนการยกรางกฎหมาย เงินทุนสําหรับดําเนินกิจกรรมการเขาชื่อเสนอกฎหมาย 
รวบรวมรายชื่อผูมีสิทธิเลือกตั้ง และประเมินผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย 
2. หนวยงานสนับสนุน 
เนื่องจากท่ีผานมา หนวยงานท่ีใหความชวยเหลือภาคประชาชนไดถูกลดบทบาท/ถูกยกเลิก ไมวาจะ
เปนคณะกรรมการการเลือกตั้ง  คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย และสภาพัฒนาการเมืองดังนั้น หาก
อาศัยแนวคิดเรื่องการปฏิรูปตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 258 
ค. (4) เรื่องการจัดใหมีกลไกในการใหความชวยเหลือประชาชนในการเขาชื่อเสนอกฎหมายจึงสมควร
จัดใหมีหนวยงานเพ่ือปฏิบัติภารกิจเก่ียวกับการเขาชื่อเสนอกฎหมายของประชาชนโดยเฉพาะและ
กําหนดหนาท่ีความรับผิดชอบใหชัดเจนอันจะทําใหการดําเนินงานนาจะมีความคลองตัวและรวดเร็ว
มากข้ึน โดยฝายนิติบัญญัติอาจจัดตั้งหนวยงานข้ึนมาดําเนินการเปนการเฉพาะ โดยรับบุคลากร
บางสวนจากสภาพัฒนาการเมืองและคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายท่ีมีประสบการณเก่ียวกับการให
ความชวยเหลือภาคประชาชนในการเขาชื่อเสนอกฎหมายมาเปนบุคลากรก็ได   
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3. รูปแบบการใหการสนับสนุนแกประชาชน 
3.1 ยกรางพระราชบัญญัติตามมาตรา 133 (3) และ รางรัฐธรรมนูญแกไขเพ่ิมเติมตามมาตรา 
256 โดยประชาชนท่ีมีความประสงคจะเขาชื่อกันเสนอรางกฎหมายสามารถเสนอเพียงหลักการ
และสาระสําคัญ โดยใหประชาชนเพียงแตระบุความตองการท่ีจะแกไขเปลี่ยนแปลงเนื้อหาของ
กฎหมายนั้นๆ วาเปนประการใด แลวหนวยงานของรัฐจะเปนผูจัดทํารางกฎหมายภายใตหลักการ
ท่ัวไปท่ีประชาชนเสนอตามเกณฑหรือระเบียบท่ีวางข้ึน 
3.2 สนับสนุนคาใชจายในการดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยพิจารณาจากชองของการเขาชื่อ
เสนอกฎหมายวาเปนการดําเนินการเองหรือหรืออาศัยหนวยงานของรัฐสนับสนุนเพ่ือจะจัดสรร
งบประมาณใหมีความเหมาะสมและครอบคลุมกับกิจกรรมท้ังหมด โดยในสวนนี้อาจโอนทรัพยสิน
บางสวนมาจากกองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมืองท่ีมีอยูเดิม 
3.3 ดําเนินการรวบรวมรายช่ือของผูมีสิทธิเลือกตั้ง เนื่องจากในอดีตท่ีผานมาแสดงใหเห็นวาการเปด
ชองทางใหคณะกรรมการการเลือกต้ังไดสนับสนุนกระบวนการรวบรวมรายชื่อทําใหประชาชนมี
ทางเลือกและโอกาสมากข้ึนดังจะเห็นไดจากจํานวนรางพระราชบัญญัติท่ีประชาชนเขาชื่อเสนอ
ตอรัฐสภาตามพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 ท้ังสิ้น 16 ฉบับ มีถึง 
6 ฉบับท่ีคณะกรรมการการเลือกตั้งเปนหนวยงานในการสนับสนุนการรวบรวมรายชื่อดังกลาว 
ดังนั้นควรมีหนวยงานท่ีจะทําหนาท่ีในการใหการสนับสนุนการรณรงคเผยแพรรางกฎหมายเพ่ือ
สรางความรูความเขาใจแกประชาชนและรวบรวมรายชื่อดวย ท้ังนี้ในการรวบรวมรายชื่อดังกลาว
อาจกระทําได 2 วิธี ไดแก การรวบรวมเอกสารในรูปแบบเดิมหรือการใชระบบอิเล็กทรอนิกสก็ได 
3.4 ดําเนินการตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 77 โดยจัดใหมี
การรับฟงความคิดเห็นของผูเก่ียวของและทําการวิเคราะหผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย
เพ่ือทําใหกระบวนการนั้นชอบดวยรัฐธรรมนูญ 
4. เอกสารประกอบการเขาช่ือ 
คงหลักการเดิมตามพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 โดยใชบัตรประจําตัว
ประชาชนหรือเอกสารราชการอ่ืน ๆ ท่ีสามารถแสดงตนของผูท่ีลงชื่อและมีหมายเลขประจําตัว
ประชาชนของผูนั้นโดยไมใชสําเนาทะเบียนบานซ่ึงจะชวยใหการเขาชื่อเสนอกฎหมายลดความยุงยาก
ลงและประหยัดคาใชจายไดมาก 
5. กรอบระยะเวลาในการดําเนินการ 
ควรกําหนดกรอบระยะเวลาการตรวจสอบรายชื่อ และการพิจารณา ของรัฐสภาใหชัดเจน โดย
กําหนดใหรางกฎหมายท่ีเสนอโดยประชาชนเม่ือไดรับการ ตรวจสอบความถูกตองแลวจะตองไดรับ
การบรรจุในระเบียบวาระการประชุมเปน วาระดวน หรือกําหนดเง่ือนเวลาวาจะตองพิจารณาโดย
เรงดวนหรือภายในกําหนด ระยะเวลาท่ีแนนอน 
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6. โทษทางอาญา 
แตเดิม พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 บัญญัติใหมีโทษทางอาญา             
2 ฐานความผิด ไดแก กรณีการจูงใจหรือการใชอิทธิพลคุกคามการเขาชื่อเสนอรางพระราชบัญญัติ 
และกรณีการจัดทําเอกสารปลอมเก่ียวกับการเขาชื่อเสนอรางพระราชบัญญัติ ซ่ึงความผิดดังกลาว     
ยังสมควรมีอยูเนื่องจากกระบวนการเขาชื่อเสนอกฎหมายนั้นอาจไดรับการสนับสนุนจากหนวยงาน
ของรัฐอันรวมถึงคาใชจายท่ีมาจากภาษีของประชาชนดวย และกฎหมายท่ีเกิดข้ึนอาจสงผลกระทบตอ
บุคคลอ่ืนท้ังในดานดีและดานราย แตทาเดิมนั้นสูงเกินไป จึงสมควรปรับลดอัตราโทษใหเหลือจําคุกไม
เกิน 3 ป หรือปรับไมเกิน 60,000 บาท 
7. การพิจารณารางกฎหมายภายหลังการยุบสภา 
เนื่องจาก รางกฎหมายท่ีเขาชื่อดังกลาวไมไดเสนอโดยฝายบริหารดังเชนรางกฎหมายท่ัวไป แตเสนอ
โดยภาคประชาชน แตอํานาจในการท่ีจะพิจารณาตอไปหรือไมนั้นกลับเปน ดุลยพินิจของฝายบริหาร
แตเพียงฝายเดียว ดังนั้น จึงมีความจําเปนอยางยิ่งโดยเฉพาะประเทศไทยซ่ึงมีประวัติเก่ียวกับ การยุบ
สภาและกระทําการรัฐประหารอยูบอยครั้ง ท่ีควรกําหนดใหผูแทนการเสนอ กฎหมายสามารถท่ีจะ
เสนอรางกฎหมายฉบับท่ีตองตกไปเพราะเหตุดังกลาวตอ ประธานรัฐสภาใหมไดโดยไมตองดําเนินการ
เขาชื่อเสนอรางกฎหมายใหม 
8. แนวปฏิบัติใหใชรางของรัฐบาลเปนหลัก 
ในแนวปฏิบัติท่ีผานมาก หากมีการเสนอรางกฎหมายโดยภาคประชาชนและไมมีรางกฎหมายของฝาย
บริหารประกบ ทางรัฐสภาจะรอใหมีการเสนอรางกฎหมายท่ีมีหลักการอยางเดียวกันของฝายบริหาร
เสียกอนท่ีจะทําการพิจารณารางกฎหมายท่ีเสนอโดยประชาชนและใหยึกรางของฝายบริหารเปนหลัก 
ดังนั้น ควรสรางแนวปฏัติในกรณีดังกลาวใหรัฐใชรางกฎหมายของภาคประชาชนเปนหลักในการ
พิจารณา  
 
4. สรุปและเสนอแนะ 
 จากกระแสความตื่นตัวในระบอบประชาธิปไตยของประชาชนสงผลใหรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทยในชวงสองทศวรรษท่ีผานมาเพ่ิมเติมบทบัญญัติเก่ียวกับกลไกการมีสวนรวมของประชาชนตอการใชอํานาจ
อธิปไตยในบริบทตางๆ อันรวมถึงการเขาชื่อเสนอกฎหมายตอรัฐสภา ซ่ึงแมวากระบวนการดังกลาวจะมี
อุปสรรคอยูบางในชวงระยะเวลาเริ่มแรก แตเราสามารถเห็นพัฒนาการของกลไกท่ีเอ้ือตอการเขาชื่อเสนอ
กฎหมายของประชาชนมากยิ่งข้ึนในพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556  
อยางไรก็ตามบทบบัญญัติบางมาตราของพระราชบัญญัติดังกลาวก็ยังคงเปนอุปสรรคตอการเขาชื่อ
เสนอกฎหมายของประชาชนอยูสืบเนื่องจากสภาพของสังคมและรัฐธรรมนูญท่ีเปลี่ยนไปยอมมีผลกระทบตอ
การเขาชื่อเสนอกฎหมายของประชาชนอยางเลี่ยงไมพน ดังนั้น ผูเขียนจึงขอเสนอแนะตอการยกราง
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พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. .... ท่ีกําลังมีการดําเนินการอยูในขณะนี้ไดคํานึงถึง
พัฒนาการและอุปสรรคในอดีตท่ีผานมา รวมถึงบริบทตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560     
ท่ีมีกลไกเก่ียวกับกระบวนการพิจารณากฎหมายท่ีตางไปจากเดิม เพ่ือสงเสริมใหการมีสวนรวมของประชาชน
ในการเขาชื่อเสนอกฎหมายสามารถปฏิบัติไดจริง ใหเกิดการเรียนรูความเปนพลเมืองในวิถีประชาธิปไตยตอไป 
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กฎหมาย, เอ.พี. กราฟก ดีไซนและการพิมพ, 2554. 
ปทมา สูบกําปง, “แนวทางการเสริมสรางและพัฒนาการมีสวนรวมทางการเมืองในการเขาชื่อเสนอ
กฎหมายของประชาชน”, โครงการการมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการรางกฎหมาย โดยสถาบัน
พระปกเกลา. 
วรชัย แสนสีระ, “สิทธิในการเขาชื่อเสนอกฎหมายของประชาชนจะเกิดผลเปนรูปธรรมไดอยางไร” 
จุลนิติ มี.ค.-เม.ย. 2553. 
เอกสารประกอบการปะชุมคณะทํางานดานกระบวนการนิติบัญญัติ คณะอนุกรรมการบูรณาการและ
ขับเคลื่อนการปฏิรูปเชิงโครงสราง ครั้งท่ี 1/2560 
เอกสารประกอบการปะชุมคณะทํางานดานกระบวนการนิติบัญญัติ คณะอนุกรรมการบูรณาการและ
ขับเคลื่อนการปฏิรูปเชิงโครงสราง ครั้งท่ี 2/2560 
เอกสารประกอบโครงการเวทีสาธารณะเพ่ือบูรณาการและขับเคลื่อนการปฏิรูปเชิงระบบและ
โครงสรางดานกระบวนการนิติบัญญัติ เรื่อง ปฏิรูปกลไกการชวยเหลือประชาชนในการจัดทําและเสนอราง
กฎหมาย 29 สิงหาคม พ.ศ. 2560 ณ สํานักงานสภาท่ีปรึกษาเศรษกิจและสังคมแหงชาติ 
การเสนอกฎหมายโดยประชาชน ตามรางรัฐธรรมนูญ 2558 https://ilaw.or.th/node/3689 สืบคน
เม่ือวันท่ี 15 สิงหาคม 2560 
เขาสูยุคใหมของการเสนอกฎหมายโดยประชาชน https://ilaw.or.th/node/2994 สืบคนเม่ือวันท่ี 
15 สิงหาคม 2560 
ต นทา ง  “การ มีส ว น ร ว ม”  : ประสบการณ จ ากห อ งประชุ ม ร า งพ . ร . บ .  ก า ร เ ข า ชื่ อ ฯ 
https://ilaw.or.th/node/1663 สืบคนเม่ือวันท่ี 15 สิงหาคม 2560 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
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บทความ  ผูชวยศาสตราจารย ดร. ภูมิ มูลศลิป 
 
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 
คําสั่งหัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติ ท่ี 71/2559 
 
 
 
196 
Assumption University Law Journal                    วารสารนิติศาสตร มหาวิทยาลัยอัสสัมชัญ 
Vol. 9 No. 1 (January - June 2018)                      ปที่ 9 ฉบับที ่1 (มกราคม – มิถุนายน 2561) 
